Compacte (fiets)stad Groningen

Verkeersbeleid en ruimtelijk beleid gelijk op
Ben Boersma en Sieneke van Alteren (Boersma Van Alteren)
Groningen is voor veel andere steden in binnen- en buitenland een voorbeeld wat betreft fietsklimaat en

fietsgebruik. Hoe komt het dat beide daar zulke hoge ogen gooien? Het antwoord draait om drie sleutelwoorden: beleid, samenhang en continuïteit. Zo voert de gemeente een breed fietsbeleid, dat stevig is ingebed in het hele verkeers- en vervoersbeleid. Daarnaast richt het ruimtelijk beleid zich al decennialang met visie en vasthoudendheid op een compacte stad, waardoor de bewoners veel activiteiten goed per fiets kunnen bereiken. Kortom, het succes van visie, politieke keuzes en ambtelijke inzet.
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Het Fietsberaad wil inzicht krijgen in de relaties tussen lokaal fietsgebruik en het ruimtelijke beleid van gemeenten. Hoe zien die relaties eruit? Hoe zitten fietsbeleid en integraal verkeersbeleid daartussenin? Welke invloed valt erop uit te oefenen? Met hoeveel succes? Goede vragen, maar zie er maar eens een antwoord op te vinden. Boersma Van Alteren is gevraagd daartoe een poging te wagen. Omdat bekend is dat de effectiviteit van lokaal fietsbeleid een kwestie is van lange adem - decennialang, zo blijkt 1 - is de aandacht gericht op de stad Groningen. Daar wordt namelijk veel gefietst en de gemeente gaat er al enkele decennia bewust om met het ruimtelijk beleid, het verkeersbeleid en de samenhang daartussen. Uitgezocht is hoe het Groningse beleid zich heeft ontwikkeld vanaf de jaren ‘60 van de vorige eeuw. Gemeentelijke nota’s en andere bronnen zijn doorgespit en er zijn gesprekken gevoerd met politici, ambtenaren en adviseurs die het gemeentelijke beleid langdurig hebben meegemaakt. 
Groningen, de stad

Al sinds de dertiende eeuw is Groningen een regionaal centrum en als Hanzestad was het door de eeuwen heen een centrum van handel en bedrijvigheid. De universiteitsstad Groningen is momenteel qua inwonertal nog de zevende stad van het land hoewel het aantal inwoners sinds 1960 weinig is toegenomen: van 160.000 tot 178.000. Het aantal arbeidsplaatsen bedraagt ongeveer 115.000, waarvan zo’n 55.000 in en rond de binnenstad. De helft van alle werknemers woont buiten de gemeente. Belangrijke werkgevers zijn de Rijksuniversiteit en de Hanzehogeschool met bijna 7.000 werknemers en ruim 36.000 studenten, en het Academisch Ziekenhuis met 7.000 medewerkers. 

De ruimtelijke (bebouwings)structuur in de stad is compact, al is het aantal inwoners per hectare woongebied tussen 1964 en 2000 afgenomen van 136 tot 71. Binnen een straal van 3 km van het stadshart woont 78% van alle inwoners en bevindt zich 90% van alle arbeidsplaatsen; vrijwel alle bebouwing ligt binnen een straal van 5 km. Het hoofdwegennet is grofmazig en bedoeld om het autoverkeer op te concentreren. De structuur ervan wordt gekenmerkt door vijf radiale routes, die het stadscentrum verbinden met de buitenwijken, en een ringweg waarop radiale toevoerwegen vanuit de regio aantakken. Rond het autoluwe, deels autovrije centrum fungeren een stratenring en elf parkeergarages als (parkeer)verdeelring voor de binnenstad en de aangrenzende woonwijken.

Groningen fietsstad: waardoor?

In 2002 werd Groningen door de Fietsersbond uitverkozen tot ‘Fietsstad van het jaar’. Wat het fietsgebruik betreft zit de stad al jarenlang in de top van het klassement van Nederlandse fietssteden: het aandeel verplaatsingen per fiets van de inwoners schommelt volgens het CBS-onderzoek Verplaatsingsgedrag al bijna twintig jaar rond een niveau net onder de 40%. Daarmee neemt Groningen onder de grote steden de eerste plaats in, al wordt wel eens stuivertje gewisseld met Zwolle. De vraag is hoe Groningen dat voor elkaar krijgt. Heeft dat alleen te maken met fietsbeleid ‘in enge zin’: beleidsmatige activiteiten die zuiver op het fietsverkeer zijn gericht? Waarschijnlijk is dat niet het geval, gelet op de relatief hoge Fietsbalansscore van Groningen wat betreft de concurrentiepositie van de fiets ten opzichte van de auto en wat betreft de stedelijke dichtheid. Die scores wijzen op een relatie met het integrale verkeers- en vervoersbeleid en met het ruimtelijk beleid.
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Fietsbeleid

De eerste fietsnota van de gemeente dateert uit 1986, maar de aandacht voor fietsbeleid was er al eerder. Het Verkeersplan Centrum Groningen uit 1969 kende reeds prioriteit toe aan verkeersvoorzieningen voor fietsers. Het voorkómen van omrijden door fietsers kreeg veel aandacht bij de invoering van eenrichtingsverkeer als maatregel om de (auto)verkeerscirculatie te beïnvloeden. Het creëren van zo gestrekt mogelijke doorgaande fietsroutes als onderdeel van een routenetwerk werd van belang geacht. Getracht moest worden de voortbeweging van de fietsers zo weinig  mogelijk te onderbreken en de kans op ongevallen te verkleinen. Daartoe werden eigen banen voor fietsers en faciliteiten in de verkeersregelingen wenselijk geacht. De uitvoering van die plannen betekende dat de infrastructuur voor het fietsverkeer zich in de daaropvolgende jaren gestaag uitbreidde. Zie Afbeelding 1.
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Begin jaren ’80 startte in het centrum een experiment met een bewaakte fietsenstalling. De proef slaagde en kreeg een vervolg: inmiddels kent de stad een netwerk van bijna dertig bewaakte stallingen. Naast de verkeersveiligheid kreeg de sociale veiligheid steeds meer aandacht. Aandacht die de gemeente, al dan niet geholpen door subsidiepotjes van het rijk en de provincie, omzette in budget voor het fietsbeleid. Zo werd tussen 1989 en 2000 voor bijna 23 miljoen euro geïnvesteerd in infrastructuur voor het fietsverkeer.
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Integraal verkeersbeleid

In 1964 was de automobilisering in Nederland nog maar net op gang gekomen. In hartje Groningen passeerden toen op het Grote Marktkordon 23.000 motorvoertuigen per etmaal en op het grachtenkordon rond de historische binnenstad 43.000. In de huidige situatie, nu de top van de automobilisering in zicht komt, gaat het om respectievelijk circa 800 bussen en taxi’s en 30.000 motorvoertuigen per etmaal. Er is de afgelopen vier decennia dus kennelijk effectief beleid (uit)gevoerd. 

De redenen daarvoor moeten worden gezocht in de voorafgaande periode. In de Tweede Wereldoorlog werd een deel van de Groningse binnenstad verwoest. Bij de wederopbouw werd meer ruimte gegeven aan het gemotoriseerde verkeer: het centrum kon via brede verkeersaders worden bereikt en gepasseerd via de Grote Markt, een soort verkeersplein met daaromheen brede eenrichtingswegen met vier, vijf rijstroken. Van een adequate ringweg was geen sprake. In de jaren ’60 nam het autoverkeer stormachtig toe en het zag ernaar uit dat die ontwikkeling versterkt zou doorzetten. Dit bracht het gemeentebestuur ertoe in 1969 een verkeerscirculatieplan met een ingrijpende visie te presenteren. Het plan voorzag onder andere in een buitentangent voor het regionale en landelijke verkeer en daarbinnen tangenten die gepaard zouden moeten gaan met grootschalige verkeersdoorbraken en kaalslag. Het plan riep veel verzet op en het bestuur kwam uiteindelijk tot het inzicht dat, behalve voor de economische ontwikkeling, ook aandacht nodig was voor een leefbare, kleinschalige binnenstad als ontmoetingsplek voor allerlei activiteiten, met menging van woon-, werk- en winkelfuncties en begunstiging van voetgangers, fietsers en het openbaar vervoer. Het gewijzigde inzicht leidde in 1977 tot de uitvoering van het verkeerscirculatieplan dat de binnenstad opdeelde in vier verkeerszones, ‘taartpunten’. Van de ene naar de andere kwadrant kon niet per auto, wel met de fiets.
Doorgaand autoverkeer werd uit de binnenstad geweerd en automobilisten met bestemming binnenstad werden via de kortste weg naar parkeerplaatsen dichtbij het centrum geleid. De plannen waren zeer omstreden, maar werden ondanks hevig verzet, vooral van ondernemers in de binnenstad, doorgezet. De hoog oplaaiende emoties hebben nog lang een rol gespeeld bij de verdere ontwikkeling en uitvoering van het gemeentelijk verkeersbeleid. In de jaren ’80 en ’90 vond een verdere vergroving van het wegennet plaats. Door toepassing van verkeerscirculatie werd doorgaand verkeer buiten de wijken gehouden en op een beperkt aantal (ring)wegen geconcentreerd.

Het parkeerbeleid was sterk sturend. In een ruime schil rond de binnenstad werd betaald parkeren met een maximum parkeerduur ingevoerd. Tussen 1980 en 2000 nam het oppervlak van het gebied met betaald parkeren toe van 1,2 km2 tot 5 km2. Er zijn inmiddels elf parkeergarages met in totaal 3600 plaatsen. Voor de meeste garages geldt een tarief van € 1,50 per uur. Daarnaast is sterk ingezet op het openbaar vervoer, inclusief een P+R Citybussysteem. Het Groningse verkeersbeleid van de afgelopen decennia kenmerkt zich door duidelijke keuzes, die dan ook regelmatig omstreden zijn. De verkeerscirculatiemaatregelen,  de concentratie van het gemotoriseerde verkeer op een beperkt wegennet en een stevig parkeerregime hebben fors bijgedragen aan een sterke concurrentiepositie van de fiets ten opzichte van de auto op de markt van lokale verplaatsingen.
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Ruimtelijk beleid

Omstreeks 1964 was Groningen de dichtstbevolkte stad van Nederland. Tot dan lieten de gemeentegrenzen alleen uitbreiding dicht tegen de bestaande stad toe. Delen van de binnenstad waren relatief versleten, verpauperd. De bedrijven waren georiënteerd op de waterwegen. Het beleid was - al dan niet noodgedwongen - gericht op het geconcentreerd wonen in en om de binnenstad, mede vanwege de gunstige invloed hiervan op de vervoersbalans. De stad kreeg wat meer lucht toen in januari 1969 de gemeentegrenzen werden verruimd door annexatie van Hoogkerk en Noorddijk. Voor uitbreidingen werd sindsdien het principe van ‘gelede sectoren’ gekozen: nieuwe woonwijken op afstand van elkaar en van de binnenstad, met eigen centra en groene longen ertussen. Binnen de nieuwe uitleglocaties is veel sociale woningbouw gerealiseerd. Dat veroorzaakte een trek uit de stad naar omliggende plaatsen, vooral van gezinnen en meer draagkrachtigen. Een sterke groei van het pendelverkeer was het gevolg. Door de combinatie van schaalvergroting van de stad en woningverdunning, een landelijk optredende trend, kon omstreeks 1980 niet meer worden gesproken van een compacte stad.

Toch is het beleid steeds gericht gebleven op vestiging van belangrijke economische en sociale voorzieningen in en nabij de binnenstad. Zo concentreerde de Alpha-faculteit van de universiteit zich in de binnenstad en het Academisch Ziekenhuis bleef er, vernieuwde en breidde uit.
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Na 1980 zette het beleid weer sterker in op een compacte stad. Door verschuiving van bedrijven uit en rond de binnenstad naar nieuwe terreinen, met oriëntatie niet alleen op het water maar ook op de weg, ontstond in en om het centrum ruimte voor woonhuizen en kantoren. De diensten en kantoorfuncties vertoonden daar een sterke groei. Er werden grootschalige detailhandelsvoorzieningen gerealiseerd tegen de binnenstad aan (Westerhaven) en in de directe invloedssfeer ervan (IKEA-locatie). Buiten de binnenstad koos de gemeente voor een relatief kleinschalig groeimodel: het ‘aanbouwmodel’. Dat bood meer flexibiliteit dan de ontwikkeling van grote nieuwe wijken. Bovendien konden zo de bestaande infrastructuur en voorzieningen als wijkwinkelcentra optimaal worden gebruikt en een hoge bebouwingsdichtheid worden gerealiseerd. Door concentratie van hoogwaardige voorzieningen op allerlei gebied werd gewerkt aan versterking van de centrumpositie van de stad binnen de regio en werd getracht de suburbanisatie tegen te gaan. In de ruimtelijke structuur is omstreeks 2000 een sterke inbreiding waarneembaar. De buitencontour uit 1980 is gehandhaafd. Het gevolg is onder andere dat het gros van de verplaatsingsafstanden binnen de stad goed per fiets te overbruggen blijft, ook al zal de gemiddelde verplaatsingsafstand op dit moment wel groter zijn dan in de jaren ’60, omdat de bevolkingsdichtheid in de woonwijken sindsdien aanzienlijk is afgenomen. Klaarblijkelijk is het effect daarvan gecompenseerd door goed (fiets)verkeersbeleid dat fietsgebruik aantrekkelijk maakt, bijvoorbeeld door naar de wijken die het verst van het centrum zijn gelegen wel directe, hoogwaardige routes voor fietsers te realiseren, maar voor het autoverkeer niet.

Continue wisselwerking tussen beleidsvelden

De gerichtheid op een compacte stad vormt sinds het begin van de jaren ’70 zowel op bestuurlijk als op ambtelijk niveau een rode draad in het ruimtelijke en het verkeersbeleid van de gemeente Groningen. Niek Verdonk, voorheen directeur Stadsontwikkeling, Bouwen en Wonen van de gemeente, merkte hierover in een interview ooit op: “Toeval, aanleg en geluk zijn niet de enige en zeker niet de eerste succesfactoren in de ruimtelijke vormgeving van Groningen. Dat is gedrevenheid. Een grondhouding die gesprekspartners in verbale gevechten om het gelijk in de woningbouw wel eens als hardnekkig omschrijven. Maar deze houding vormt wel degelijk de basis voor de ruimtelijke ordening van de stad Groningen.”

Dat deze lijn zo consequent kon worden vastgehouden, kan niet los worden gezien van politiek-bestuurlijke dominantie van de sociaal democratie in Groningen sinds het begin van de jaren ’70. Tussen PvdA, PPR en CPN enerzijds en CDA, VVD en GPV anderzijds waren forse tegenstellingen ontstaan, die zich toespitsten op de binnenstadsproblematiek. In 1974 won de PvdA de raadsverkiezingen. Er ontstond een links meerderheidscollege en dat maakte het mogelijk uitvoering te geven aan een omwenteling in het denken: van plannen voor brede verkeersdoorbraken en de sloop van woningen, naar een leefbare, kleinschalige binnenstad waar wonen en de ontmoetingsfunctie centraal staan. De toenmalige Groningse verkeerskundig adviseur Maarten ’t Hart sprak over ‘de huiskamerfunctie van de binnenstad’. De PvdA vormde daarna decennialang de grootste partij in de raad en beheerde voortdurend de portefeuille Ruimtelijke ordening en volkshuisvesting en in de eerste periode ook Verkeer. Die politieke continuïteit zorgde voor consistentie in het beleid, ook al ging dat niet zonder vallen en opstaan en telkens terugkerende en hoog oplopende discussies, zowel in de raad en met belangenorganisaties als met de bevolking. Is er bij het binnenstadsbeleid en het verkeersbeleid voortdurend sprake van forse politieke strijd, voor het fietsbeleid heeft in Groningen al die tijd een raadsbreed draagvlak bestaan. Dat geldt tot op de dag van vandaag, ook als het gaat om het beschikbaar stellen van budget. Ook latere D66-wethouders hebben zich sterk gemaakt voor het fietsverkeer en de huidige VVD-wethouder doet dat nog steeds. Aan de consequente voorbereiding en uitvoering van het beleid heeft de continuïteit binnen het ambtenarenapparaat zeker bijgedragen. Beleidsbepalende ambtenaren uit de jaren ’70 en ’80 hebben tot op de dag van vandaag een positie binnen de ambtelijke organisatie. Binnen die organisatie zijn de afdelingen Stedenbouw en Verkeer eind jaren ‘80 samengevoegd. Daarmee is een directe inhoudelijke relatie tussen de beide beleidsterreinen totstandgekomen. De daaruit voortvloeiende interdisciplinaire beïnvloeding is de ontwerpkwaliteit zonder meer ten goede gekomen, van het niveau van structuurplannen tot aan het niveau van concrete voorzieningen. 
Het Groningse succes verklaard

Zowel binnen als buiten Nederland wordt Groningen gezien als een van de belangrijkste fietssteden. De stad vormt een voorbeeld voor andere steden wat betreft fietsklimaat en fietsgebruik. Die twee hangen met elkaar samen, maar daar houdt de samenhang niet op. Zo zijn er ook duidelijke relaties met het totale woon-, werk- en leefklimaat in de stad, met de samenstelling van de bevolking, met de betekenis van de stad voor de Ommelanden, enz. Samenhang dus. Maar ook beleid en continuïteit. De huidige situatie is ook in Groningen niet vanzelf ontstaan en evenmin van de ene dag op de andere.
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Er zijn keuzes gemaakt en dat is mensenwerk. Daarover is strijd gevoerd, telkens weer, onder andere om uitgezette lijnen vast te houden. Dat heeft tijd gekost, net als de uitvoering van allerlei plannen. Samenhang, continuïteit en beleid: ze komen telkens terug en ze maken het mogelijk te duiden wat bepaalt dat er in Groningen veel wordt gefietst. Natuurlijk verklaren ook min of meer autonome omstandigheden voor een deel het hoge fietsgebruik in Groningen. Zo heeft de geringe toename van het inwonertal gedurende de afgelopen veertig jaar de gelegenheid geboden voor een blijvende compactheid van de stad en dat de verplaatsingsafstanden befietsbaar zijn gebleven. Ook dat de stad veel studenten telt, speelt mee.

Maar naast zulke autonome omstandigheden is er toch vooral beleid:

• Groningen voert een breed fietsbeleid. Breed wil zeggen: met aandacht voor aanleg, beheer en onderhoud van infrastructuur voor fietsverkeer, fietsparkeervoorzieningen en fietsenstallingen, voor bestrijding van fietsdiefstal, verkeersveiligheid en sociale veiligheid en voor de relatie met het openbaar vervoer. Dat beleid wordt bewust gevoerd, al dertig, veertig jaar lang en al die tijd zijn er financiële middelen voor uitgetrokken.

• Fietsen in Groningen is mede aantrekkelijk omdat het fietsbeleid deel uitmaakt van het hele verkeers- en vervoersbeleid. Dat wil zeggen dat de politiek keuzes heeft gemaakt over de gewenste (woon-, werk-, winkelen recreatie)functies van gebieden binnen de stad en over de manieren waarop men zich naar en binnen die gebieden kan verplaatsen. Afhankelijk van plaats en tijd - en ‘hardnekkig’ - paal en perk stellen aan het autogebruik, ook via het parkeerbeleid, draagt zeker bij aan de keuze voor de fiets voor een aanzienlijk deel van de verplaatsingen van de Groningers. Zo versterkt integraal verkeers- en vervoersbeleid, niet alleen voor de binnenstad maar voor de hele stad - denk aan verkeerscirculatie in de andere wijken - de effectiviteit van het fietsbeleid.

• Ruimtelijk beleid dat is gericht op een compacte stad maakt veel activiteiten voor de inwoners goed bereikbaar per fiets, op een ‘befietsbare’ afstand. Aan dat beleid heeft de gemeente twee, drie decennia lang vanuit een duidelijke visie en vasthoudend gewerkt, maar wel openstaand voor nieuwe ontwikkelingen. Het ruimtelijk beleid bepaalt in belangrijke mate de omvang en de ligging van de vervoerstromen in en om de stad en de mogelijkheid uit verschillende vervoerwijzen te kiezen. Voor fietsbeleid heeft het ruimtelijk beleid zodoende een belangrijke randvoorwaardelijke betekenis. 

Beleid, daar draait het dus om. Maar beleid is wel mensenwerk. Dat een aantal politici en ambtenaren op de juiste momenten goed hebben geanticipeerd op de tijdgeest, kan geluk of toeval zijn, maar dat wordt ook wel eens afgedwongen. Bijvoorbeeld met een duidelijke visie, ‘hardnekkigheid’ en vertrouwen in het eigen beleid, ook als er weerstanden moeten worden overwonnen, bijvoorbeeld bij de bevolking of bij projectontwikkelaars. Het is zeker geen toeval dat de gemeentelijke organisatie in deze relatief consistent en samenhangend heeft gefunctioneerd. Daaraan is bewust gewerkt, door de politiek en door de organisatie zelf. Kortom: integraal beleid met adem werkt in Groningen. Ook als het om fietsgebruik gaat.

1 Zie ook Fietsverkeer nummer 7, oktober 2003, pagina 14 -16: ‘Fietsbeleid werkt vooral op de lange termijn’.
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In Groningen naar verwachting op de huidige infrastructuur worden

afgewikkeld. Het besiult tot aanleg van extra Infrastructuur kan hiermee

worden ultgesteld. In tijden van verminderde budgetten voor infrastruc-

tuur Is dit een aardige bijkomstigheid.”

*Maar Groningen zou geen “fietsstad” zijn als de flets geen integraal

onderdeel zou uitmaken van het ruimtelijke ordenings- en verkeers- en

vervoersbeleid. Prioriteit voor de fiets komt tot uitdrukking in de volgende

speerpunten:

- vanuit diverse nieuwbouwwijken kan het centrum van de stad worden
bereikt zonder een kruispunt met verkeerslichten te passeren;

- waar mogelijk worden verkeerslichten opgeruimd. In de afgelopen Jaren
Is dat op zo'n zeven locaties gebeurd;

- zware fietsstromen (10,000 fietsers per etmaal) hebben voorrang boven
het autoverkeer (Korrebrug);

- op krulspunten met verkeerslichten waar de fietser apart wordt geregeld
Is 4-richtingen-groen ingevoerd (Herebrug, Emmabrug);

- waar mogelijk krijgen fietsers twee keer groen per cyclus;

-in de binnenstad ligt het primaat bij de voetganger en de fietser;

- kortsluitende fietsverbindingen (Werkmanbrug, Stadsweg) bieden een
met de auto concurrerende relstijd;

- eenrichtingsstraten voor autoverkeer zijn voor fletsers altijd in twee
richtingen te berijden, tenzij...’

"Dit alles impliceert dat voornoemde stelling In Groningen niet opgaat.

Als ondertitel bij de op de Invalsroutes van de stad Groningen geplaatste

bordjes Fletsstad 2002 zou dan ook moeten staan: "Groningse verkeers-

kundigen geven prioritelt aan de fiets om de stad bereikbaar te houden

voor openbaar vervoer en het noodzakelijk autoverkeer.”"
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